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A közalkalmazottak jogállásáról szóló 1992. évi XXXIII. törvény (a továbbiakban: Kjt.) életben van, eltérő módon visszatérő
beavatkozások folytán azonban hatálya egyre zsugorodik. Miután még hatályos, így a miérteket és a következményeket élve
boncolásként vizsgálhatom. Pályám közigazgatásban töltött éveiben a Kjt. visszatérő feladatot jelentett - a megalkotásában
való részvételtől a sokadik módosítás előkészítéséig. És prioritást is jelentett, úgy véltem, a jó szabályozás hozzájárul az
életünket átitató közszolgáltatások nívójához. Féltjük, ami közel került hozzánk, ha muszáj, félve boncoljuk. Értéknek
tekintjük a jóságot és a hasznosságot, melyek az élet különböző területein magasabb szintű működéshez vezetnek.[1] Nem
hivatkozhatunk ugyanakkor értéktelenségre, ha nem cselekedtünk elvárhatóan a hasznosság megőrzéséért. A csodás öreg híd is
összedől, ha nem renoválják a megváltozott forgalomhoz... Emlékeim közt is kutatva a következőkről írok.
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1. Zárt ajtók - és megnyitásuk a közszolgálat elhagyásához
A Kjt. megalkotásakor fel sem merült, hogy azon, közhatalomgyakorlással általában nem járó, az állami és az önkormányzati
közszolgáltatást biztosító közintézmények, melyeket a munkajogi rendszerváltozáskor e törvény hatálya alá sorolt a jogalkotó,
onnan majd kikerülhetnek. Nem is tartalmazott a Kjt. erre nézve rendelkezést. A célzottan a verseny- és nonprofit szférára
orientált a Munka Törvénykönyvéről szóló 1992. évi XXII. törvény (a továbbiakban: 1992. évi Mt.) is ezt sugallta, hiszen
éppen az említett jogalkotási paradigmaváltás a köz- és a versenyszférában az eltérő állami jogalkotási szerepvállaláson
alapult. A munka közjogának részeként létrehozott közalkalmazotti státus a rendszerváltás "termékeként" úgy keletkezett,
hogy az állam a lakossági szolgáltatásokat végzők egy nagyobb csoportjának (például közoktatás, közegészségügy,
közművelődés, szociális ellátás) a versenyszféra munkavállalóihoz képest kedvezőbb - de a köztisztviselőkénél hátrányosabb -
munkaerőpiaci helyzetet alakított ki abból a célból, hogy egyfelől biztosítsa e szolgáltatások színvonalát, másfelől, hogy
megteremtse a polgárság, mint - nomen est omen - a polgári demokrácia politikai bázisa rekrutálódásának egyik forrását.[2]
A törvény előkészítéséről gondoskodó Munkaügyi Minisztériumban dolgozva az 1992-es hatálybalépést követő második évben
szembesültem az első, a Kjt. hatálya alóli kikerülésre irányuló lobbitörekvéssel. Először a közmédia törekedett az 1992. évi
Mt. hatálya alá. Katalizátora volt mindennek, hogy a Kjt. a költségvetés díjazásra fordított hányadának elszámoltathatósága
érdekében a versenyszféra szabályaitól idegen intenzitással, a felek akaratszabadságát számos foglalkoztatási feltétel
vonatkozásában kizárva szabályozott. A mindenkor kritikus díjazást kiragadva a Kjt.-ből, az illetményelőmenetel
biztosításához kapcsolódóan kógens besorolási előírásokkal (például a közalkalmazott fizetési osztályának és fokozatának
megállapítása) határozta meg az illetmény összegét.[3] Az ilyen módon a kinevezésben megjelenő illetmény összegének
emelésében a felek akaratszabadsága nem kapott szerepet. Minderre a törvényben rögzített hároméves várakozási idő
leteltével, és az ehhez kapcsolódó minősítés eredménye alapján kerülhetett sor.[4] A díjazást tekintve a korábbi Mt. hatálya alá
csalogatott, hogy a kódex a hátrányos megkülönböztetés tilalmának, valamint a minimálbér összegének figyelembevételétől
eltekintve szabadkezet adott a bérmegállapodáshoz. Emellett megkerülhetet-
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len tényező a nagymértékű költségvetési hiány. Az 1990-es évek első felében a kormányok a kialakítandó polgári léthez
szükséges forrásokat feláldozták az eredeti tőkefelhalmozás folyamatainak támogatása érdekében.[5] Ennek legvilágosabb
megfogalmazásával a gazdasági stabilizációt szolgáló 1995. évi kiigazító intézkedésekről szóló kormányhatározatban
találkozunk: "a Kormány kívánatosnak tartja, hogy [...] forrásátcsoportosítás történjen a vállalkozói szféra javára, a
költségvetési intézmények és a lakosság terhére."[6] A határozat folyománya a gazdasági stabilizációt szolgáló egyes
törvénymódosításokról szóló 1995. évi XLVIII. törvény, ami a Kjt.-t kiegészítette a közszolgálat elhagyhatóságát biztosító, a
közalkalmazotti jogviszony munkaviszonyra történő felválhatóságát megteremtő szabállyal. Ennek előfeltétele:
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[1] A szerző ügyvéd, Dr. P. Horváth Ügyvédi Iroda; tanszékvezető, habilitált egyetemi docens, Eötvös Loránd Tudományegyetem Állam- és Jogtudományi Kar, Munkajogi és
Szociális Jogi Tanszék.
a) a munkáltató fenntartója nem állami szervnek vagy nem helyi önkormányzatnak adta át fenntartói jogát, illetve
b) a munkáltató vagy egy részének gazdasági társasággá történő átalakítása.
A konstrukciót szükségszerűen bonyolította, hogy a jogalkotó nem teremtett átjárhatóságot a közalkalmazotti jogviszonyból a
munkaviszonyba. Ennek következtében első lépésként a munkáltató jogutód nélküli megszűnése jogcímén a közalkalmazotti
jogviszony megszűnt, majd a második "etapban" a munkáltatónak fel kellett ajánlania a további foglalkoztatást, aminek
nyomán a Kjt. hatálya alól történő kikerülés záró lépéseként a közalkalmazott döntött, vállalja-e munkavállalóként mindezt
vagy sem.[7]
A köznyelv által médiatörvénynek elkeresztelt, a rádiózásról és televíziózásról szóló 1996. évi I. törvény elfogadásával egyben
célhoz ért a lobbitörekvés is: a közszolgálati média kikerült a Kjt. hatálya alól. A jogalkotó ugyanakkor nem hagyta a változás
kivitelezését a Kjt.-nek az erre a helyzetre éppen csak megalkotott szabályára. Kizárva a Kjt. 25/A. §-ának alkalmazását,
hatékonyan, választási lehetőséget sem biztosítva a média közalkalmazotti státusban lévő munkásainak kimondta: a Magyar
Rádió és a Magyar Televízió közalkalmazotti jogviszonya a Magyar Rádió Rt. és a Magyar Televízió Rt. megalapításával
egyidejűleg munkaviszonnyá alakul át.[8]
Először ekkor tűnődtem el: mitől lesz gazdagabb a fenntartó "bukszája" csupán azért, mert a költségvetési szerv
közalkalmazottjai állami tulajdonú gazdasági társaság munkavállalóiként csinálják ugyanott ugyanazt?
2. A közalkalmazotti életpálya - kezdeményezés először és utoljára
1995-től már kívülállóként követtem a Kjt. változásait, hat év elteltével meghívást kaptam a Miniszterelnöki Hivatalba (MEH),
a feladat: részvétel a közalkalmazotti életpálya kidolgozásában. A Kormány megállapodást kötött a közszféra
szakszervezeteivel, amelyben 2002-ben közalkalmazotti karrierpálya kidolgozását vállalta oly módon, hogy az a 2003-as
költségvetési évtől életbe léphessen - figyelemmel a hároméves költségvetés várható bevezetésére is. Az előkészítésre - a
szociális partnerség jegyében - létrejött egy Szakértői Bizottság, benne a minisztériumok, az intézményfenntartó
önkormányzatok és a közszféra szakszervezeteinek résztvevőivel.[9]
Több hónapos egyeztetés eredményeként megszületett egy javaslat, ami a következő lényeges célokat rögzítette:
a) A Kjt. személyi hatálya alól az ügykezelői és fizikai feladatot ellátók kikerülnek, de nem az 1992. évi Mt. hatálya alá. A
jogalkotási elképzelés szerint bevezetésre került volna a közszolgálati szerződés, úgy, hogy e foglalkoztatottak előmenetelét
valamennyi ágazatra kiterjedő hatályú, egységes besorolási és tarifarendszer szabályozza.
b) A javaslat átalakította az illetményrendszert. Az illetmény három elemet magában foglalva, különböző karakterű díjazási
jogcímen alapult.
ba) Az alapilletmény, amely a munkakör betöltéséhez szükséges iskolai végzettség, képesítés alapján öt osztályba történő
besorolást tett lehetővé, és a szolgálati idő gyarapodásán alapulva, 10-13 fokozatban előre haladva garantálta a bérnövekedést.
bb) Az illetményrendszer két másik díjazási jogcíme "kikapcsolta" a jogviszonyban töltött idő bérmeghatározó szerepét. Az
egyik elem a szakmai illetménykiegészítés, ami 21 fokozatra osztva, az ezekhez kapcsolódó növekvő szorzószámmal értékelte
a hivatási követelményeknek (például továbbképzés teljesítése, szakvizsga letétele, tudományos fokozat szerzése, a munkakör
ellátásának szakmai minősítése) való folyamatos megfelelést.
bc) A másik jogcím a munkaköri illetménykiegészítés, ami valamennyi munkakör tekintetében az ún. munkakörértékelés[10]
módszerének alkalmazásával külön-külön öt fokozatba sorolt volna valamennyi munkakört. A betöltésük eltérő feltételei
(például fizikai igénybevétel, pszichés terhelés, informatikai eszköz alkalmazása, idegen nyelv használata) alapján
differenciálva a díjazás mértékét - feleslegessé téve számos illetménypótlékot (például idegennyelv-tudási, illetve
egészségkárosító kockázatok közötti munkavégzésért járó pótlék, továbbá a Kjt. felhatalmazása alapján az ágazati végrehajtási
rendeletekben "parttalanul" megállapítható illetménypótlékok). Így például a tanári munkakörben dolgozóknál meg-
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határozó lett volna, hogy magyarul vagy két tannyelvű iskolában oktatnak, az iskola szociológiai környezete, mert más
munkafeltételt és elvárást jelent a főváros Rózsadombján vagy egy kelet-magyarországi faluban tanítani. Egy könyvtáros
esetében befolyásolta volna az illetmény összegét, hogy a munkavégzéshez számítástechnikai eszközt alkalmaz-e a
közalkalmazott. (Ne feledjük, két évtizede az informatika alkalmazása egyes munkakörökben a jelenleginél jóval csekélyebb
jelentőségű volt.)
A legalább a minimálbér összegének megfelelő mértékű illetményalap és
a) az alapilletmény, valamint
b) a szakmai- és a munkaköri illetménykiegészítés
szorzatának együttes összege adta a javaslat szerint az illetményt.[11]
Mindez több hónapos vita után a Kormány és a szociális partnerek konszenzusának eredménye volt. Vártam a folytatást, az
életpálya új rendszerének normaszövegbe öntését. Tíz évvel a hatálybalépést követően - mint a törvény egyik "szerzőjének" -
mindez páratlan esélynek tűnt: lehetőség a javításra és a megújításra. Egyetértéssel, korszerű humánpolitikai eszközöket
jogszabályban megjelenítve rendelkezni az előmenetelről, benne az addig - és azóta sem - kodifikált munkakör-értékelés
intézményével. Íróasztalomnál maradva, a jogalkotás, a szabályfogalmazás izgalmas feladat. Jogi tekintetben félreérthetetlenül
definiálni a koncepciót, optimális esetben kizárva, hogy értelmezés döntsön egy-egy mondat normatív tartalmáról.
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Nyomtatta: Eötvös Loránd Tudományegyetem hiatus (2021. 06.
15.)
2. oldal
De a folytatás elmaradt. 2002 áprilisában a választás eredménye átrendezte a belpolitikai erőviszonyokat, új kormány alakult.
Elértéktelenedett, hogy az 1992. évi Mt. utáni legnagyobb személyi hatályú törvény legérzékenyebb jogintézményének
gyökeres átalakításáról egyetértés született a Kormány és a szociális partnerek között. Egy merészebb terv született, bármely
alapos előkészítés nélkül, a teljes közszolgálat egységesítéséről.[12] A kormányhatározat az egységes közszolgálati
szabályozás 2005-ös hatálybalépését tervezte, és e kísérlet éppen ebben az évben bukott meg.[13] Sajnálatos tapasztalás volt
mindez, a hazai parlamentáris demokráciának a törvényalkotásra vetett árnyéka. A kelleténél nagyobb törésekkel, négyéves
ciklusokra osztja az életet. Ebbe a periódusba gyömöszöl bele lehetőség szerint minden, politikai vonatkozásban érzékeny
tervet, függetlenül a megvalósítás időigényességétől, jogalkotás esetén - tekintet nélkül - a szükséges és a rendelkezésre álló
feltételekre.[14]
3. Intézmények és kiszervezések
Megszűnt a MEH-ben a Közalkalmazotti Életpálya Bizottság, a Kjt.-vel együtt 2002-ben a Foglalkoztatáspolitikai és
Munkaügyi Minisztériumba kerültem, s maradtam is 2010-ig. Az egységes közszolgálati szabályozás létrehozatalának
sikertelen kísérlete után erre a sorsra jutott a 2006-tól egy éven át működő Államreform Bizottság,[15] ami nem tudta
előkészíteni lényegi kérdésekben a civil közszféra egyébként alapvetően homogén rendezést igénylő szabályainak tartalmi
közelítését sem. A Kjt. hatályának fogyatkozását a közintézményeknek az Mt. hatálya alá történő kiszervezése eredményezte.
Az igényhez igazodott a Kjt. szabályozása is. A törvény 2003-ban életbe lépett módosítása[16] szerint már nemcsak az alapító,
hanem a munkáltató, döntése folytán is lehetséges volt a Kjt. hatálya alóli kikerülés, és ez nemcsak a teljes közintézményt,
hanem egy részét (szervezeti egységét, anyagi és nem anyagi erőforrásainak vagy feladat- és hatáskörének meghatározott
csoportját) is érinthette. És nemcsak az 1992. évi Mt., de a köztisztviselők jogállásáról szóló 1992. évi XXIII. törvény irányába
is megnyílt a kapu.[17]
A Kjt. módosítása a kollektív munkajog oldaláról is kiegészítette a szabályozást. A munkaügyi kapcsolatok két, eltérő
funkciójú és jogosítványú intézményét, a szakszervezetet és közalkalmazotti tanácsot is be kell vonni a munkáltató (vagy
integrált egysége) jogállása megváltozásának előkészítésekor, előzetes tájékoztatást adva az átadás részleteiről (például a
közalkalmazottakat érintő jogi, gazdasági és szociális következményeiről), továbbá az átadó és az átvevő munkaadó
konzultációt köteles kezdeményezni az érdekképviseleti és részvételi jogok gyakorlóival a közalkalmazottakat érintő tervbe
vett, vélhetően nem pozitív kimenetű egyéb intézkedésekről.[18] E kollektív jogosultságok a Kjt. hatálya alóli kiszervezés -
mint tulajdonosi döntés - érdemi kivitelezhetőségét nem befolyásolhatják, hatásuk leginkább a fenntartó szemléletétől, annak
befogadó karakterétől függ. A Kjt. korábbinál részletesebb szabályai garantálták, hogy munkaviszonyban a díjazás
tekintetében a volt közalkalmazott ne kerüljön munkavállalóként hátrányosabb helyzetbe a közszolgálati státuszánál, és
jogviszony tartama, valamint a munkaidő mértéke sem változhatott.[19]
A törvénymódosítás biztosította a munkaviszonyra történő váltást elutasítóknak a végkielégítésre való jogosultságot is.[20]
Ismert lett e rendelkezés rendeltetésellenes kihasználása. A munkaviszonyban történő továbbfoglalkoztatás elutasítása után
nem sokkal a korábbi, már az Mt. hatálya alá került munkáltató munkaszerződést kötött az eközben végkielégítéssel
gyarapodott, korábbi közalkalmazottal. 2016-tól a Kjt. egyik módosítása[21] a visszaélés lehetőségét megszüntette
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arra az esetre, ha az alapító a költségvetési szerv útján ellátott közfeladatot
a) közvetett vagy közvetlen, legalább többségi befolyása alatt álló, vagy
b) az államháztartásról szóló törvény szerint az alapításra jogosult szerv által alapított és annak közvetett vagy közvetlen,
legalább többségi befolyása alatt álló
gazdasági társaság utódszervezet vagy alapítvány részére adja át közfeladat-ellátási és továbbfoglalkoztatási kötelezettséggel.
Erre az esetre a Kjt. kizárja a munkaviszony elutasítását, ugyanis erre szóló ajánlati kötelezettség sincs, miután a
közalkalmazotti jogviszony megszűnik, és a megszűnését követő nappal az új munkáltatóval - a törvény erejénél fogva -
munkaviszony létesül.[22]
3.1. Egy megyei kórház (bal)esete
Az elmúlt évtized intézménykiszervezései közül mementóként maradt meg számomra az egri Markhot Ferenc Kórház esete. A
Heves megyei Közgyűlés 2008 februárjában úgy döntött, hogy a HospInvest Zrt.-nek adja át az általa fenntartott és
veszteségesen működő kórház működtetését. A döntéssel szemben jelentős megyei ellenállás bontakozott ki. Tüntetés az egri
megyeháza előtt, közlekedési káoszhoz vezető útlezárás, rendőri biztosítás a megyeháza körül a közgyűlés idején, a kórházban
sztrájkbizottság alakult, az egészségügyi intézményben dolgozó orvosok aláírtak egy ívet, amelyben kifejtik, "nem kívánnak a
dolgozni a HospInvest égisze alatt".[23] Lám, a megalkotása óta kritizált Kjt. a kiszervezés hírére felértékelődött. Végül a cég
2008. november 1-jétől mégis átvette a kórházat. Úgy, hogy ekkor már a Teva Magyarország Zrt. felszámolási eljárást
kezdeményezett a HospInvest ellen felhalmozódott tartozásai miatt. 2009-ben megindult a felszámolási eljárás.[24] Jó példája
mindez egy létfontosságú közszolgáltatás kockára tételének.
3.2. A közvállalatok megregulázása
Emellett időben párhuzamosan lelepleződött[25] a közvállalati pazarlás. Abban a körben, ahová a Kjt. hatálya alól egyes
közintézmények kerültek. Első dominóként a sorban, 2009 nyarán került nyilvánosságra a BKV humánvezetőjének 100 millió
forintos végkielégítése, ami kb. ötszáz havi nemzetgazdasági átlagkereset összegének felelt meg. A magánautonómia és a
minimálstandardokra épülő, a törvénytől a munkavállaló javára eltérő megállapodás lehetőségét biztosító 1992. évi Mt.
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ugyanazt az állami, illetőleg önkormányzati költségvetést engedte felelős tulajdonosi joggyakorlás hiányában a
közvállalatoknál elpazarolni, amit a közszolgálat dominánsan kógens szabályaival megakadályozni törekedett.
Az ezt követően publikussá vált, elfogadhatatlanul magas közvállalati bérezésre gyorsan reagált a jogalkotás: az érintett
esztendő őszén már életbe is lépett a köztulajdonban álló gazdasági társaságok takarékosabb működéséről szóló 2009. évi
CXXII. törvény, ami a személyi alapbér, a végkielégítés és a felmondási idő tekintetében korlátozta vagy kizárta a felek
megállapodási lehetőségét. Így a törvény a Magyar Nemzeti Bank elnöke tárgyévi összes keresete egytizenkettedének az
egynegyedében vonta meg a köztulajdonban álló gazdasági társasággal munkaviszonyban állók havi személyi alapbérének
felső határát.[26] Ez 2009-ben valamivel több, mint kétmillió forint volt, figyelemmel arra, hogy jegybankelnök havi átlagos
keresete 2009-ben meghaladta a nyolcmillió forintot.[27] A korlátozás így az alkalmazottak többsége tekintetében érdemi
korlátozást nem jelentett, a kor viszonyai szerint a lehetséges legmagasabb közvállalati alapbér több mint a tízszerese az akkori
199 800 forintos havi nemzetgazdasági átlagkeresetnek.[28]
A 2009. évi CXXII. törvényben a relatíve diszpozitívot a közszféra kógens szabályozási karaktere váltotta fel a végkielégítésre
való jogosultság tekintetében. A kollektív szerződéstől, ha pedig a munkavállalóra a kollektív szerződés hatálya nem terjedt ki,
az 1992. évi Mt.-től a felek megállapodása nem térhetett el.[29] A felmondási idő a kollektív szerződés eltérő rendelkezése
hiányában - eltérően annak megállapodásban kiköthető egyéves maximumától - a három hónapot nem haladhatta meg, és a
Kjt.-vel azonosan tartama harminc napra zsugorodott, ha a munkáltató rendes felmondásának indoka a munkavállaló szakmai
képességeivel vagy munkaviszonnyal kapcsolatos magatartásával függött össze.[30]
3.3. Egyetemi tanulmányok
Egy évtizedes időutazással, újabb, a Kjt. hatálya alóli, szervezettnek tűnő intézménykiszervezés, ezúttal a felsőoktatásban. Egy
éven belül hét állami egyetem került munkaadóként a Kjt. alól az Mt. hatálya alá. A sorozat 2019-ben a Budapesti Corvinus
Egyetemmel veszi kezdetét, majd 2020-ban a "Közgázt" újabb egyetemek követik. A módszer: az állam fenntartóként és
jogalkotóként törvényben rendelkezik, melyben az Országgyűlés felhívja a Kormányt, hogy az állam nevében tegye meg a
szükséges intézkedéseket "X" Alapítvány közérdekű vagyonkezelő alapítvány formájában történő létrehozására. Ezen
alapítvány feladata a Kjt. hatálya alá tartozott egyetem alapítói, fenntartói jogainak gyakorlása, működési feltételei,
intézményfejlesztési céljai megvalósításának biztosítása, amelynek érdekében gazdasági tevékenysége keretében az alapító
által rendelt, valamint az Alapítványhoz csatlakozók által nyújtott vagyont kezeli.[31] Min-
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den ugyanúgy, ugyanott, csak állami fenntartású költségvetési szerv helyett alapítványi fenntartásban, a közszolgálat helyett a
versenyszféra munkajogi szabályai között. Olvasom a sajtóban a jogalkotás előkészítéséért felelős illetékes indokolását: A
"Fokozatváltás a felsőoktatásban" stratégia megvalósulása érdekében meghatároztuk az állami felsőoktatási intézmények
fejlődési irányát, azt a folyamatot és feltételrendszert, amely alapján képessé válnak a térség társadalmi-gazdasági környezetét
fejlesztő tudományos, innovációs, művészeti és képzési ökoszisztéma hatékonyabb és eredményesebb működtetésére.[32]
Nézem a hazai egyetemek legújabb listáját. Tizennégy-tizennégy állami és nem állami egyetem, utóbbiak közül öt egyházi
fenntartású, ennek folytán szükségszerűen nem is tartozhatnának a közszférába. Az alkalmazott tudományok egyetemei között
a mérleg a "nem állami intézmények" felé billen, tízből hat intézményé ez a minősítés.[33] Egyetemeket tanulmányozok: a
"fokozatváltással" érintett művészeti területen a kiszervezés folytán "nem állami minősítést" kapott Színház- és Filmművészeti
Egyetem mellett továbbra is állami a Magyar Képzőművészeti, a Magyar Táncművészeti és a Liszt Ferenc Zeneművészeti
Egyetem. Állatorvosokat a következő tanévtől a nem államivá változott Állatorvostudományi Egyetemen képeznek, az
"emberorvosok" továbbra is az állami felsőoktatásban tanulnak, hiszen a Semmelweis Egyetem mellett az Általános
Orvostudományi Karral rendelkező Debreceni Egyetemen és Szegedi Tudományegyetemen változatlanul közalkalmazottak
oktatnak. A számok alapján a Semmelweis Egyetem a Kjt. hatálya alatt is térségünk meghatározó felsőoktatási intézménye, a
2019-2020-as tanév tavaszi szemeszterében például az Általános Orvostudományi Karon több külföldi (51,72 százalék), mint
magyar (köztük államilag támogatott) diák tanult.[34]
4. A jogalkotás hatályt "fogyasztó kúrája" - három módszer
4.1. Előzmények - a tétlenség anatómiája
A Kjt. tekintetében is meghatározó, máig élő negatívum, hogy a Lehman Brothers Holdings globális pénzpiaci cég nevével
elhíresült, 2008-ban Magyarországot is elérő világgazdasági válság óta a törvény illetménytáblájában érdemi változás nem
történt. Tizenkét éve nem változtak egyrészt azok a számok, melyeknek a minimálbér és a garantált bérminimum
növekedéséhez igazodóan kellett volna biztosítaniuk különösen az illetmények reálértékének megőrzését, másrészt nem
emelkedtek a fizetési fokozathoz kapcsolódó szorzók, amelyek a közszféra bérviszonyait javították volna - a foglalkoztatás
más szektoraihoz is viszonyítottan. A válságot követő jogalkotói inaktivitás folytán a Kjt.-ben kettős nivelláció
következményeként a közszolgálat lelkének nevezett illetmény-előmenetel 2020-ra fokozatosan a munkakörök döntő
többségében megszűnt, csekély hányadukban pedig formálissá vált.
A duplikált nivelláció éppen az illetmény-előmenetel két meghatározó elemét, a jogviszonyban töltött idő tartama és a
munkakörök betöltéséhez szükséges képesítések közötti különbség elismerését számolta fel. Az egyik példa a szakmai
gyakorlat figyelmen kívül hagyására az illetmény-előmenetelben, melynek következtében a legalacsonyabb, az "A" fizetési
osztályban (legfeljebb alapfokú iskolai végzettséghez kötött munkakörök) a garantált illetmény összege egyenlővé vált a
minimálbérével, legyen akár pályakezdő, akár bő négyévtizedes jogviszonyban töltött ideje a nyugdíjazására készülő
közalkalmazottnak. A munkakörök betöltéséhez előírt képzettségi követelmények közti különbség megszüntetésének példája: a
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"B" fizetési osztályba sorolt, alapfokú iskolai végzettséget igénylő szakképesítéshez kötött munkakör betöltője pályája elején
ugyanúgy a garantált bérminimumra válik jogosulttá, mint az illetménytábla csúcsán, a "J" fizetési osztályba tartozó, egyetemi
diplomát és tudományos fokozatot igénylő munkakörben, akár már tizenöt éve a hivatását gyakorló közalkalmazott. Az
illetménytábla "Mount Everestje", a "J" osztály 17. fokozata, fél évszádos szolgálati idővel itt 321 746 forint a garantált
illetmény.[35] A nivellációból ezen kiemelkedés formalitását egyértelművé teszi: a legmagasabb közalkalmazotti garantált
illetmény közel 80 000 forinttal alacsonyabb a 2020. májusi nemzetgazdasági átlagkeresetnél.[36]
A Kjt.-t érintő tizennyolc éves jogalkotói passzivitás az illetménytábla tekintetében felveti a mulasztásban megnyilvánuló
alaptörvény-ellenesség aggályát. A Kúria joggyakorlat-elemző csoportjának az egyenlő bánásmód követelményének
megsértésével kapcsolatos munkaügyi bírósági gyakorlatot vizsgáló összefoglaló véleménye (a továbbiakban: Összefoglaló
vélemény)[37] alapján a munkakör betölté-
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séhez szükséges képesítés és a besoroláshoz szükséges közalkalmazotti jogviszonyban töltött idő a következők szerint az
egyenlő bánásmódról és az esély egyenlőség előmozdításáról szóló 2003. évi CXXV. törvény (a továbbiakban: Ebktv.) szerinti
"egyéb helyzet"[38] mint védett tulajdonság fogalmi körébe tartozik. Az Alkotmánybíróság 42/2012. (XII. 20.) AB számú
határozata szerint az Alaptörvény a megkülönböztetés tilalmának kimondásakor[39] nyílt, azaz nem kimerítő felsorolást
tartalmaz. A határozat szerint az egyén megváltoztathatatlan - saját elhatározásától nem függő, többnyire eleve adott -
tulajdonságain alapuló megkülönböztetés a jogi megkülönböztetés legsúlyosabb esete, a diszkrimináció. Az ilyen
megkülönböztetés az Alaptörvény alapján általában tilos, ezért minden ilyen megkülönböztetés az általános egyenlőségi
szabályhoz képest szigorúbb vizsgálatot követel.
A 3206/2014. (VII. 21.) AB határozat szerint a tételesen felsorolt tulajdonságok mellett az "egyéb helyzet szerinti
különbségtétel" fordulat nyújt garanciát ahhoz, hogy az előre nem látható, de a felsorolásban szereplő tulajdonságokhoz döntő
hasonlóságot mutató helyzetben élő személyeket se érhesse hátrányosan sújtó különbségtétel. Az Összefoglaló vélemény
szerint az Egyenlő Bánásmód Tanácsadó Testület állásfoglalása a bírói gyakorlattal egyezően fejtette ki, hogy az "egyéb
helyzet" fogalma dinamikusan változik, definíciós magját azonban az képezi, hogy a helyzet megléte tárgyilagosan igazolható,
homogén csoportképzésre, általánosításra alkalmas. A diszkriminációval szembeni jogvédelem lényegét az egyéb helyzet
esetében is az adja, hogy a védett tulajdonsággal rendelkező panaszos elsődlegesen nem saját magatartása, hanem egy adott
csoporthoz való tartozás miatt szenved hátrányt.[40]
A Kjt. illetménytáblája éppen a differenciálatlansággal sértheti az Alaptörvényben kimondott, a méltóságot tiszteletben tartó
munkafeltételeket[41] is. Ennek jogalkotói mulasztással történő figyelmen kívül hagyása, azaz a szükséges és arányos
különbségtétel hiánya, az indokolatlan "törvényi egyenlősdi" vezethet az alaptörvény-ellenes helyzethez. A hivatások
gyakorlásához szükséges képesítés és a szakmai gyakorlat törvény szerinti semmibevétele a garantált illetmények összegének
nivellálódásával sértheti az Alaptörvényben szavatolt emberi méltóságot is.[42] Nem juthatott volna megítélésem szerint a
szabályozás eddig, ha a jogalkotó a Közalkalmazotti Életpályabizottság által kidolgozott megoldás továbbgondolását választja.
4.2. A közszolgálaton belül - közalkalmazottként vagy más jogviszonyban
Az első jogalkotási módszer a közalkalmazotti jogállás változatlan fenntartása mellett kivon egyes hivatásokat a Kjt. illetmény-
előmeneteli szabályainak hatálya alól. Ezt találjuk a nemzeti köznevelésről szóló 2011. évi CXC. törvényben, miszerint a
jubileumi jutalom kivételével a Kjt. előmeneteli és illetményrendszerére vonatkozó szabályok nem alkalmazhatók.[43]
Hasonló metódust követ az egészségügyi tevékenység végzésének egyes kérdéseiről szóló 2003. évi LXXXIV. törvény, ami az
orvosok,[44] valamint az egészségügyi szakdolgozók és egyes egészségügyben dolgozók[45] részére tartalmaz külön-külön
illetménytáblákat.
A jogalkotási beavatkozás második módja már abszolút módon érinti a Kjt. hatályát, de még a közszolgálat keretein belül tartja
a kiszervezetteket. Önálló törvényekbe emeli át a hon- és rendvédelem közalkalmazottjait, egyben tovább fragmentálva a
közszféra egyébként is széttöredezett szabályozását, minősítő jegyeit tekintve nem a közalkalmazottitól eltérő típusú, önálló
foglalkoztatási jogviszonyt létrehozva: a honvédelmi alkalmazotti jogviszonyt és a rendvédelmi igazgatási alkalmazottak
szolgálati jogviszonyát. A jogalkotás mozgatórugója mind a honvédelmi alkalmazottak jogállásáról szóló 2018. évi CXIV.
törvény (a továbbiakban: Haj. tv.) megalkotásakor, mind a rendvédelmi feladatokat ellátó szervek hivatásos állományának
szolgálati jogviszonyáról szóló 2015. évi XLII. törvény (a továbbiakban: Hszt.) módosításakor[46] feltételezhetően a Kjt.
amortizálódott illetmény-előmeneteli rendszere volt. Amíg a honvédelmi alkalmazotti jogviszonyra önálló törvény került
megalkotásra úgy, hogy - a Kjt.-vel azonosan - az Mt. e törvény általános háttérjogszabálya,[47] addig a rendvédelem esetében
egy fejezet is elegendő volt a Kjt. hatályát csökkentő új jogviszony létrehozásához,[48] kimondva, hogy a fejezet különös
szabályain túl a Hszt. az általános háttérjogszabály.[49]
E módszer helyett egyszerűbben járható út lett volna a köznevelésben és az egészségügyben alkalmazott kodifikáció. A
közalkalmazotti jogállás megőrzése mellett csupán az illetmény-előmenetelre vonatkozó speciális szabályoknak a honvédek
jogállásáról szóló 2012. évi CCV. törvénybe és a Hszt.-be történő illesztése. A Kjt. pedig a továbbiakban is "elviselte" volna a
törvényi szinten megalkotandó ágazati
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specialitásokat, amelyek különösen az összeférhetetlenség tárgykörében indokoltak. Mint ahogyan e tárgykörben például 2019-
ig a Kjt. hatálya alól kiszervezett katasztrófavédelem és a nemzetbiztonság közalkalmazottjainak általánosnál korlátozóbb
munkafeltételei is a Kjt.-ben voltak.[50]
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4.3. Hatályátlépés - közszolgálatból a versenyszférába
A harmadik kodifikációs módszerrel az érintettek körében ellenkező előjellel valósul meg az a jogalkotási folyamat, amit az
1989-1990-es politikai-gazdaságit követő munkajogi rendszerváltozásnak minősíthetünk. A közel harminc éve az állam eltérő
jogalkotói szerepvállalása okán szerkezetileg elkülönült verseny- és közszféra törvényi munkajogi szabályaiból az utóbbi
hatálya alá tartozó egyes ágazatok visszakerülnek az 1992. évi Mt. örökébe lépett, a munka törvénykönyvéről szóló 2012. évi
I. törvény (a továbbiakban: Mt.) hatálya alá. Anélkül, hogy az érintett szektorok közintézményei privatizálásra kerülnének,
ugyanúgy állami, illetőleg önkormányzati fenntartásban maradnak, változatlanul a korábbi közszolgáltatást biztosítják. Ez a
módozat az előzőekben említettektől két lényeges ponton tér el. Egyrészt a közszolgálatból az Mt. hatálya alá helyezi az
érintett területek intézményeit. Másrészt - ezzel együtt szükségszerűen - nem önálló jogviszonyba, hanem munkaviszonyba
kerülnek a közalkalmazottak, munkájukkal változatlanul ugyanazt a közszolgálati feladatot ellátva.
A szakképzésről szóló 2019. évi LXXX. törvény (a továbbiakban: Szkt.) a szakképzést kivonta a köznevelés hatálya alól,
ennek részeként munkajogi tekintetben a szakgimnázium és a szakközépiskola közalkalmazottjai a 2020-as nyári szünidő alatt
a Kjt. jogállásváltozásra vonatkozó rendelkezései szerint kerülhettek vagy sem az Mt. hatálya alá, munkavállalónak. Merthogy
a Kjt. szerint elutasíthatták közalkalmazotti jogviszonyuk munkaviszonnyá transzformálódását[51] azzal a megszorítással,
hogy mégsem jár végkielégítés annak, aki közalkalmazotti jogviszony megszűnését követő hatvan napon belül nevelési-
oktatási intézménnyel vagy szakképző intézménnyel foglalkoztatásra irányuló jogviszonyt létesít.[52] Ha felelni hívnának a
táblához, nem tudnék válaszolni a kérdésre: miért közalkalmazott az állami gimnázium tanára, és miért munkavállaló az
ugyanazon tárgyat tanító állami szakgimnáziumi kollégája?
A kulturális intézményekben foglalkoztatottak közalkalmazotti jogviszonyának átalakulásáról, valamint egyes kulturális tárgyú
törvények módosításáról szóló 2020. évi XXXII. törvény a levéltárakat,[53] a múzeumokat, nyilvános könyvtárakat,
közművelődési és integrált kulturális intézményeket,[54] valamint a korábbi eseti kiszervezések után még a Kjt. hatálya alatt
maradt előadó-művészeti szervezeteket (színház, balett- vagy táncegyüttes, szimfonikus zenekar, énekkar, kamara-szimfonikus
zenekar, kamarazenekar)[55] helyezte vissza 1992 után újra az Mt. hatálya alá. A 2020. évi XXXII. törvény megalkotását -
annak preambuluma szerint - egyrészt "a közszolgáltatások ellátására foglalkoztatottak jogviszonyainak a közszolgáltatás
jellegéhez és tartalmához igazodó differenciálása" támasztja alá. Az Mt. homogén, valamennyi munkaadóra, az általuk nyújtott
szolgáltatástól függetlenül hatályos, a legkisebb közös többszöröst jelentő rendelkezései ennek éppen e jogalkotói célkitűzéssel
ellentétes közegbe vezetnek. Egy másik, a preambulumban foglalt cél az anyagi elismerés elősegítése. E tekintetben
önmagában a Kjt. alól az Mt. hatálya alá kerülés nem gazdagítja a fenntartó büdzséjét, és a Kjt. ún. fentről nyitott
illetménytáblája pedig nem jelentette volna jogi akadályát a díjazásnövelésnek.
A törvénytervezethez kapcsolódó Általános indokolás szerint a művészeti szervezeteknél, a közművelődési intézményeknél és
a közgyűjteményeknél foglalkoztatottak jogviszonyváltásával párhuzamosan 6 százalékos béremelést kapnak a
közalkalmazotti státuszból kilépő dolgozók 2020. január 1-jéig visszamenőleg.[56] Ehhez sem lett volna szükség
kiszervezésre, mindez a Kjt. illetménytáblája szerinti is biztosítható lett volna, miután a besorolásnál magasabb összegű
illetmény állapítható meg, ha a közalkalmazott kiválóan alkalmas vagy alkalmas minősítést kapott.[57] Még differenciálni is
lehetett volna a minősítés alkalmazásával. Ilyen és ehhez hasonló humánpolitikai intézmények szabályozása (például
teljesítményértékelés) az Mt.-től szükségszerűen idegen, hiszen az állam jogalkotóként nem érintett a versenyszféra
munkáltatóinál - a minimálstandardoktól és az egyenlő bánásmód követelményétől eltekintve - a bérfejlesztés részleteinek
meghatározásában. Itt és most ugyanakkor a jogviszonyváltást követően sem válnak magánmunkáltatóvá az érintettek. Ha egy
dolgot egyikből a másik zsebünkbe teszünk, az még nálunk marad...
Visszatérve az Általános indokolás egy másik részletéhez, eszerint "indokolt a kulturális ágazat dolgozóinak közalkalmazotti
jogviszonyának munkaviszonnyá alakítása, ezáltal az egységes jogállásuk, munkavégzési feltételeik megteremtése".[58]
Tehetünk-e egyenlőségjelet a kulturális ágazat munkavégzési feltételei és a jogállás egységességének fogalma közé? Példaként
vegyük az előadóművészetet. Az ágazat sajátos foglalkoztatási szabályait külön törvény szabályozza, ezen szervezetek
jogállásától függetlenül azonos speciális munkajogi rendelkezések vonatkoztak a kiszervezésig közalkalmazottakra és
munkavállalókra.[59] Mert a színpadi próba vagy a munkahelyen kívüli szereptanulás kondíciói függetlenek attól, hogy
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munkaviszonyban vagy közalkalmazotti jogviszonyban lép-e színpadra.
Nem így a jogállás. Egy alapvetően állami vagy önkormányzati fenntartó által juttatott költségvetésből gazdálkodó, saját
bevételeire nem vagy korlátozottan számítható közszolgálató státusza eltér az azonos karakterű tevékenységet piaci szemlélet
nyomán végző vállalkozásétól. Az Általános indokolás szerinti egységes jogállás megteremtése - az előbbiekkel ellentétesen -
éppen a munka közjogának hatálya alól emeli annak magánjogába idegen testként azon intézményeket, amelyek továbbra is a
korábbi állami vagy önkormányzati közfunkciót látnak el. Közpénzből és nem magántőkéből.
A munkajogi jogállás azonosságát, illetőleg különbözőségét nem a "mit", hanem a "miből csinálják" kellene, hogy a
továbbiakban is megalapozza. Állításom indokolásaként idézem az államháztartásról szóló 2011. évi CXCV. törvényt (a
továbbiakban: Áht.), miszerint közfeladat a jogszabályban meghatározott állami vagy önkormányzati feladat. És e közfeladat
ellátása költségvetési szervek alapításával és működtetésével, vagy az azok ellátásához szükséges pénzügyi fedezetnek az Áht.
szerint biztosításával valósul meg.[60] És ha a munkáltató alapvetően közpénzből működik, nem illik az Mt. magánjogi
szabályai közé.
Az Általános indokolás szerint "a módosítások eredményeképpen felértékelődne az egyéni teljesítményértékelés szerepe,
amely magasabb szintű szolgáltatások nyújtására ösztönöz és amely egyúttal a modern állam által biztosított közszolgáltatások
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minőségének garanciája".[61] Ezek a lehetőségek a Kjt.-ben éppen az illetmény összegének és a pályán történő
előrehaladásnak a minősítés eredményéhez kapcsolva intézményesítetten garantáltak. Az Mt.-ben erre viszont szabályozott
biztosíték - így az említett magasabb szintű szolgáltatáshoz - sincs. A teljesítményértékelés alkalmazását a magánmunkajog a
munkaadóra bízza, bérpolitikája kialakításának részeként. A Kjt. illetménytáblájából alapfunkciója teljesítéséhez csupán a
szükséges költségvetési forrás hiányzott. Üzemanyag híján a Rolls-Royce is az út szélén marad.
5. Kései...
A recept fontos az ismeretlen étel elkészítéséhez. A "jogszabálykészítés" receptje a jogalkotásról szóló 2010. évi CXXX.
törvény (a továbbiakban: Jat.), ami óvatosságra int. A jogszabály előkészítője - a jogszabály feltételezett hatásaihoz igazodó
részletességű - előzetes hatásvizsgálat elvégzésével felméri a szabályozás várható következményeit. Ennek mérlegelése alapján
akkor tegyen javaslatot a jogszabály megalkotására, ha az a szabályozási cél eléréséhez feltétlenül szükséges.[62] Fennállt-e a
szükséghelyzet a Kjt. hatályának fogyasztásakor?
Magyarországról kitekintve kétségtelen, a közhivatalokon kívüli, közfeladatot ellátó munkaszervezetek tekintetében
megfigyelhetők a célszerűségi szempontok, amelyek alapján akár a közjog, akár a magánmunkajog szabályai
érvényesülhetnek. Abban az esetben, ha egy adott társadalom számára valamely, a köz érdekét szolgáló tevékenység ellátása
kiemelkedően fontos, e területet a közjog szabályai szerint működtetik, természetesen napjainkban már nem kizárva a
magánszféra megjelenését. Az utóbbi évtizedek jogfejlődése egyre inkább lazít a közjogi kötelékeken, és közelít a
magánmunkajog felé, azonban számos, speciális biztonsági szabállyal körülbástyázva.[63]
A közalkalmazotti jogviszony szabályozása strukturális vonatkozásban megfelel a nemzetközi tendenciának. Azzal a
kodifikációs megoldással, miszerint az Mt. a Kjt. általános háttértörvénye, a jogalkotási célhoz igazodóan alakítható (lett
volna) a közalkalmazotti jogviszonyra vonatkozó köz- és magánjogi szabályok aránya.[64] Ennek meghatározásakor nem
téveszthető szem elől: a közszolgáltatás iránti folyamatos elvárás és igény, valamint a minőségbiztosítása okán a
magánmunkajogtól eltérő közjogi követelményeket és garanciákat a Kjt. tartalmazza. Éppen azokat a garanciákat, amelyekért
jogalkotóként az állam a magánszférában nem felelős. Azon rendelkezéseket, melyek az Mt.-hez képest
- egyfelől többletkövetelményeket és korlátokat állapítanak meg (például foglalkoztatási feltételek, kötelező próbaidő,
gyakornoki idő és az illetményemeléshez szükséges minősítés, összeférhetetlenség, a kollektív szerződés limitált szabályozási
funkciója),
- másfelől többletgaranciákat tartalmaznak a közalkalmazottaknak a munkavállalói jogokhoz képest (például kérelemre a
felmentést megelőzendő kötelező állás- és részmunkaidőkikötés, jubileumi jutalom, illetményelőmenetel).
Az utolsó példára mondható, éppen ez vesztette funkcióját az elmúlt tizenkét évben. Valóban, javarészt a tétlenség miatt. Erre
a válasz nem a Kjt. fokozatos és koherenciát nélkülöző hatályvesztése kellene, hogy legyen. Ha már csak nosztalgiaként
említhető a 2001-ben megkezdett és abba is maradt közalkalmazotti életpálya kidolgozása, a köznevelésben és az
egészségügyben dolgozóknál alkalmazott kodifikációs megoldás lenne továbbvihető. A Kjt. hatálya alatti ágazatok
illetményelőmenetelét az egyes szaktörvények szabályoznák. Amint ez az Mt. hatálya alá történő kiszervezés helyett
megvalósítható lett volna a levéltárak, a múzeumok és könyvtárak, valamint az előadó-művészeti szervezetek saját
törvényeiben. Akár olyan sorrendben is, ahogyan azt a költségvetés bírja. Így a Jat. szerinti szükséghelyzetnek nem kellett
volna törvényt bontania.
Éppen kikapcsolnám a számítógépet, mikor jön a hír: szeptemberben kerülhet a parlament elé az a törvényjavaslat, amellyel
megszüntetnék a tudományos kutatóintézetek dolgozóinak közalkalmazotti jogviszonyát, foglalkoztatásukat pedig egyszerű
munkaviszonnyá alakítanák át. Az akadémiai dolgozók is elveszítik közalkalmazotti státuszukat.[65] Kései sirató... •
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